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l. INTRODUCCIÓN: LAS POLÍTICAS DE EMPLEO 
DESDE LA PERSPECTIVA DEL GOBIERNO 
MULTINIVEL 
E 1 crecimiento de la infl uencia de las decisiones co-munitarias sobre las políticas de los Estados miem-bros parece una realidad claramente constatable 
(con independencia de la valoración que se pueda real izar 
acerca de su ri tmo e intensidad). Por esto, como hipótesis 
de part ida en este art ículo, consideraremos la idea de que 
las iniciativas locales de empleo aparecen en el marco de las 
políticas de empleo de los Estados, bajo un determinado 
grado de infl uencia por parte de las instituciones comunita-
rias europeas y dando cabida a la pa11 icipación de otros ni-
veles territoriales de gobierno y administración subnacionales. 
Analizar dicho grado de influencia y las características de 
tal efecto, es el propósito principal que intentaremos desa-
rrollar. 
No es ajena la política de empleo (al igual que otras 
políticas públ icas) ni , concretamente, la cuestión de las ini-
ciati vas locales de empleo, al debate relacionado con la na-
tu raleza del proceso de in tegración . De acuerdo con la vi-
sión que se sostenga acerca del proceso de integración eu-
ropea, el encuadre de las políticas públi cas en éste también 
es claramente diferente. Así, según se trate de un óptica 
neor rea lis ta, liberal, internac ionali s ta, federa li sta o 
neofuncional, las actuac iones púb licas procederán de un 
marco en que e l Estado tenga más presencia o se hallen 
más próx imas al ámbito de dec isión estrictamente comun i-
tario 1. Próx ima a la vis ión func ional del esquema comunita-
ri o se ha lla la aproximación de la ori entación hac ia las 
políticas ("po licy oriented approach"). Así, se enti ende que 
alrededor de cada tipo de pol ítica pública se genera una red 
caracte rís tica de actores es tata les y comun itarios, así 
como públicos y privados. Estos actores se interrelacionan 
a través de diferentes ni veles de gobierno y escalas terri to-
ria les (concepto de gestión mullini ve l2 ), influ yéndose de 
modo recíproco'. Se trataría de un modelo de elaboración, 
formul ac ión, implementación y eva luac ión de políti cas más 
o menos compartido en cada una de estas fases. 
1 CIENFUEGOS MATEO ll eva a cabo una scmblam.a de las princ ipales corrientes de es tudio del proceso europeo de intcgrnción. IJ revcmcrnc 
citaremos las siguientes: en primer lugar el neorrea li smo, que ent iende que los Estados son Jos actores pn::ponderantes de las relaciones intcrnacion>J ics 
y las organizaciones inte maciollll les son meros instrumentos de acc ión internac ional de los que se sirven nqucllos para alcanzar sus objetivos; en segundo 
lugar, el liberalismo intergubernamcntal conside ra que el régi men internac ional es de naturn lcza intcrgubcrnamcnta l, diseñándose mecan ismos que 
permitan gestionar la inte rdependencia económica mediante l::t coordinac ión de las políticas; en tercer lugar, el con federalismo asu miría que la Unión 
Europea representa una simple asociac ión voluntari a de Estados con un interés común: en quin to lugar, la idea fuerza de la teoría internaciona lista es 
que la Uni ón Europea es sencillamente otra organización in ternacional más, con caracteres propios aunque no nuevos; y, por último, el ncof uncionalismo, 
que considera insu ficiente la capacidad de los Estados para afrontar algunas cues ti ones en soli tario. El ncofuncionalismo, a di ferencia del fu ncion:::tJ ismo 
clásico. tiene en cuema la capacidad de aprendizaje de l territorio y en In capacidad de dirección técnica. Véase CIENFUEGOS MATEO, M. "La 
naturalcz.1 de las Comunidades Europeas y de la Un ión Europea" en Revista Vasra de Administración Pública (Mayo- agosto. 2003). p. 8 1 
l E! concepto de gestión multini vel alude a la parti cipación p! u r.~ J, Oui da y en diversos ámbitos, ta nto de Jos nc torcs públicos corno de los privados, 
en las diferentes fases de las polfticas públicas. Resalta la importancia de las personas que integran las redes. Esto es así, porque el funcionamiento de todo 
este sistema se basa en unas pautas estab les y favorecedoras de la confia nza entre actores. Tal confi anza ac túa como garantía para los nujos de 
infonnación y facilita la consecución de acuerdos entre partes. Se puede afirmar que la gestión multi nivel ata.lie a todas las fases de las poHticas públ icas 
(ya sean la de finición de los problemas. la configuración de la agenda, la elaborac ión de la decisión, la formulación de las políticas. la implementación 
y su evaluación y, en su caso, redcfinición). En cada una de estas fases la posición de los actores es cambi <~. nt.c , gozando las Administraciones Públicas, 
en alguna de ellas, de la exclusiv idad. En ocasiones, incluso las relaciones que se establecen en la gestión multin ivel desbordan los cauces de rel<lción 
fonnnlmente establecidos. CRESPO se hace eco de la máxima de que "las polfricas ptiblicas unen lo que las Conslituriones divide11 ". En definitiva, se 
conso lida como nueva fo rma de gestión el sistema la ges ti ón en red, en donde c ::~ da marco instituciona l y sectoria l. desde sus oportunidades y 
res tricciones específicas, aus picia la ex istencia un cntr.~ mado propio de actores y de organizaciones formal mcntt.: autónomas. pero fu ncionalmente 
intcrdepcndicntes. Véase CRESPO GONZÁLEZ, J. "El gobierno multinivel como herramienta analítica de las políticas europeas" en RUANO DE LA 
FUENTE, J. M. (coordinador). Polftica europea y gesrió" nwlrinivel. Ovicdo. 2004. 
l Así. desde esta aproximación se cree en "el aprendizaje de conductas ins titucional y decisorio de 6Jites mixw.s (polílicas. sociales, económicas y 
tccnocráticas) implicadas en el proceso integrativo y en los mecanismos de organización regional; las interpcnctrac iones transaccionales (económicas, 
de comunicilciones sociales, etc) y la interdependencia socio - económica; la soci3liz.ación utili tarista y afecti va de las élitcs y las masas: las solidaridades 
horizontales entre ciudadanos y grupos de diversos pafscs miembros; los j uramentos de fide lidad verticales (respecto a las au toridades comunes) y el 
sostén sistémico, las coaliciones intcgrativas, las mediaciones y los compromisos sectoriales y globa les: el encadenamiento fu ncional de tareas, las 
decisiones trascendenta les de las élites favorables a la int egración cuanti lati va y cuali tativa". ClENFUEGOS MAT EO. M .. op.cit.. p. 83. 
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Tampoco es ajena la política de empleo, especial-
mente en la vett iente de las iniciativas locales de empleo, a 
las cues tiones relacionadas con el impac to territorial de las 
políticas comunitari as. Así, podemos considerar que las po-
líticas de empleo formarían parte de lo que RUANO DE LA 
FUENTE denomina polít icas sectoriales con impacto ten·i-
torial (a fa lta de una verdadera política territori al como tal )' . 
Este carácter territori al izado de las iniciativas da lugar a una 
configuración de las políticas públicas en la que la gestión 
de múltip les niveles terri torial es se con vierte en un factor 
clave. La gest ión mul tini vel consist iría en un intento de co-
ord inación entre los ni veles comunitario, estatal y regional. 
Se trata de un fenómeno muy complejo que conll eva un al to 
coste, al tener que negociarse inte reses di vergentes, políti-
cas y actuaciones distintas. El repa rto de func iones en ma-
teri a territorial no siempre resul ta claro. Por una parte, se 
han de consegu ir logros en pro del in terés general y, por 
otra, han de defenderse los intereses específicos (defin idos 
en las competencias y por la presión de la ciudadanía) . Esta 
confusión se ve agudizada, además, por los ciclos políticos 
y las lógicas partidis tas . 
2. LAS INICIATIVAS LOCALES DE EMPLEO EN EL 
MARCO DE LAS POLÍTICA EUROPEA DE EMPLEO. 
ANTECEDENTES Y EVOLUCIÓN HISTÓRICA 
2.1. La plasmación histórica de las iniciativas locales 
de empleo 
El proceso de integración comunitario se fue asen-
tando sobre uno principios libera les que quedaron clara-
mente plasmados en los tratados const itutivos. Puede afir-
marse que los objeti vos de la política social no se han cen-
trado tradicionalmente en la corrección de los posibles fa-
ll os del mercado, sino más bien en la e liminac ión de los 
obstác ulos a su libre func ionamiento . En es te sentido, 
AGUILERA' entiende que la política social de la Unión Eu-
ropea ha sufri do ciertas li mitaciones que han dif1cultado su 
expansión y consolidación def1n itiva, que podrían resum irse 
en las s iguientes: 
a) Los Estados miembros han obstaculi zado Ja 
comuni tari zación de estas políti cas, por miedo a tener que 
hacer frente .a uQa_e!eY.<!<;:ióru!el . ni 'leU.!e .J.ªs,.P[~H<tcil:ln~s..P 
por temor a perder una fuente de legi timidad electoral inter-
na muy import ante. 
b) Los objeti vos de con tenido económico tienen pri-
macía sobre los conten idos sociales. Por este motivo, las 
políticas des tinad as a contener la infl ac ión, las medidas 
monetaristas y las defensoras de la flexibilidad labora l, han 
venido dominando el discurso pol ítico durante buena parte 
del proceso de integración europea. 
e) Las gran brecha socia l y económica entre los 
diversos estados miembros conlleva el incremento de las 
medidas favorecedoras del empleo ante los procesos de am-
pl iación. 
d) Todavía nos hall amos lejos de la percepción de 
una ciudadanía europea como tal. Las políticas de empleo 
se han percibido, frecuentemente, como actuaciones dirigi-
das hacia ciertos grupos sociales concretos y no tanto como 
hacia el conjunto de la ciudadanía. 
Estos obstáculos han supuesto que la política de 
empleo no se haya consolidado en la agenda comuni tari a 
hasta tiempos bien rec ientes. Así, si nos remontamos a las 
primeras décadas de las Comu nidades Europeas, las princi-
pales preocupaciones se basaban en las cues tiones macro 
económicas, como la búsqueda del equi librio de la ba lanza 
de pagos y las medidas monetaristas, considerando ambas 
necesidades casi como condiciones suficientes para man-
tener unos niveles de empleo estables. 
Sin embargo, la crisis económica de los años se-
tenta llevó a la modificación de los paradigmas económicos 
anteriores, incapaces de hacer fre nte con sus recews macro 
-económicas a las graves tasas de desempleo, especial-
mente entre determinados colectivos sociales. Cu riosamente, 
fue durante esta época cuando aparecieron algun as medidas 
pioneras en el ámbito comunitario y que, salvadas las dife-
rencias hi stóricas, podrían considerarse como precursoms 
(al menos en su fi losofía) con las desatm lladas en los años 
noven ta. Estos trabajos se vieron plasmados en la Resolu-
ción del Consejo de 21 de enero de 1974, con un programa 
cuyas líneas básicas en materia de empleo ha inO uido toda 
la política de empleo posterior, incluso hasta la actualidad'. 
Otro momento importante, en los años ochenta , fue 
el proceso de adhesión de España y Portugal, que contribu-
yó a un incremento importante del nú mero de parados en el 
global de la CEE. Por este motivo, se pretendió agilizar la 
aplicación del Fondo Social Europeo, con el fi n de intentar 
pali ar ta les cifras. Pero en un sentido m<ís es tratégico, el 
ingreso de los países de la Península fbérica puso de maní-
. f!~~Lo. ).a_<;.QJl.lf.i!JJi~~iJ)ps.~iH~nte,~nJ[e,o;.l. t"m; r.¡me,IJlmJlimr 
la neces idad de competiti vidad con la cohesión económica 
y soc ial. Para encarar este reto, el Consejo había aprobado, 
a propuesta de la Comisión, en diciembre de 1985, "la estra-
tegia de cooperación para el crecimiento y la creac ión de 
empleo". En 1986 se concretaba el "Programa de Acc ión 
4 Desde el Acta Única Europea se han ido acrecentando, paul ati na mente, los fondos con objetivos terr itoria les. Sus rcsuhados híl n sido bas tante 
posi ti vos en cuanto il la convergencia entre Estados Miembros. Por el corura rio, se ha producido una mayor divergencia in iCrtcrritorial en el seno de 
cnda uno de los Estados (cxceplllando los casos de Francia y Portugal). En el momento de ampliación actual al que asist imos. el criterio de la cohesión 
plantea desafíos que podrían relacionarse directamente con el propio éx ito de la experiencia comunitaria (más de un 1ercio de la población europea 
vivi rá por debajo del nm•e1Ha por cien to de la media de renta per dpita comuni taria). Se puede llegar a una configuración europea no ya de dos 
velocidades. si no incluso de tres o más. Véase RUANO DE LA FUE TE, J. M. (coordinador), up. cil .. p. 74. 
5 AGUI LERA AGUI LERA , R. " La relat iva curopcizución de la política de empleo" en CLOSA C. Ln europdlarión di'/ sistema polílico espOiill{, 
Madrid. 200 t , p 353. 
6 En esta resolución se recogía ];:¡ necesidad de esta blecer la concertación de las políticas de empleo entre los di versos Estados Miembros y favorecer 
l;.t cooperación en tre servicios nacionales de empleo; la neces idad de ayudar a los tra bajadores emigrantes nacionales: el aplicar una política común de 
ronn:1ción profesional , creando un centro europeo de formación prorcs ional : y di\•ersas acciones enca minadas a favorecer la igualdad del hombre y la 
mujer en el mercado de trabajo. 
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sobre crecimiento de la ocupación", en el que se introdu -
cían algunos planteamientos neo-liberales de raigambre bri -
t{¡nica, especialmente basados en la desregu lación del mer-
cado de trabajo y en el recorte de los gastos de protecc ión 
social'. 
El Acta Única Europea también ejerció unos efec-
tos claros sobre las políticas de empleo desde su concep-
ción de la cohes ión económica y social. La reforma del ar-
tículo 118-A intentaba implicar a los Estados Miembros en 
la mejora del med io de trabajo en favor de los trabajadores. 
También se intentaba evitar el problema del dumping social. 
Sin embargo, la ap licación de este artículo se vio paralizada 
por la necesidad de unanim idad para el tratamiento de las 
cuestiones relacionadas con los derechos e intereses de los 
trabajadores por cuenta ajena (a raíz de la oposición britúni-
ca a una directi va acerca del tiempo de trabajo). 
En la Conferencia Intergubernamen tal sobre la 
Un ión Económica y Monetaria se trató el tema de la posible 
inclusión del empleo como uno de los criterios de conver-
gencia. Pero la mayor parte de los Estados Miembros re-
chazaron la idea con el tin de mantener las prerroga ti vas en 
política de empleo. El Tratado de la Unión Europea ampl ió 
muy limitadamente las competencias de la Unión Europea 
en la materia, si bien sí se extendieron algunos de los objeti-
vos del Fondo Social Europeo. 
Pero la fecha más emblemática en lo que al objeto 
de este trabajo se refiere, es el año 1993, con la publ icación 
del Libro Blanco "Crecimiento, competi ti vidad y empleo", 
que da el pistoletaw de salida al debate de los nuevos yaci-
mientos de empleo y a las in iciativas locales de empleo. En 
este documento se privilegia un tipo de empleos en los que 
se requiere una gestión de proximidad sobre los mercados 
locales de trabajo, conociéndose de forma adecuada dichos 
sistemas producti vos locales. 
El Li bro Blanco si rvió de base a las iniciativas del 
Consejo Europeo de Essen, de diciembre de 1994, con pro-
puestas referidas a un tipo de crecimiento orientado a la 
creación de empleo, la extensión de la formación profesio-
nal , la reducción de los costes laborales ind irectos, la con-
versión de las medidas pasivas en med idas acti vas y el dise-
ño de medidas es peciales pa ra grupos es pecial mente 
desfavorecidos . Todos estos trnbajos se pl as maron en el 
propós ito de art icul ar una estrategia integrada de empleo. 
También, desde el Consejo, se solici tó a los Estados miem-
bros que iniciasen programas de empleo pl urianualcs y en-
viasen, posteriormente, informes acerca de éstos, a la Co-
misión. Es muy reseñable que dentro de los trabajos de Essen 
se establecieron unos puntos prioritarios, de entre los que 
conviene citar el "fomento de iniciativas a escala regional y 
local"' . 
En la posterior Conferencia Intergubernamental, 
celebrada en Ámsterdam en 1996, aunque la cuestión de la 
' AGU tLERA AGU ILERA, R., op.cit .. p. 3S6. 
am pliación de las competencias de la Unión en materia de 
empleo no estuviese en el orden del día . és ta fu e introducida 
por los propios Estados Miembros. El Tratado de .Á msterdam 
significó la inst itucionalización de todos los avances de 
Essen, especialmente en lo referente a la coordinación de 
las políticas nac ionales de empleo y en la de fi nición de unas 
ori en taciones comunes. En es te Tratado se oto rgaba a la 
Comisión una nueva competencia complementaria de las de 
los Estados miembros pa ra elaborar una eslra tegia coord i-
nada para el empleo, siendo el elemento fundamental de di-
cha estrategia la elaboración de un as directrices. 
Esta "Es trategia Europea para el Empleo" aparece 
claramente en el Consejo de Luxemburgo, de noviembre 
de !997. Se proponía alcanzar unos progresos decis ivos en 
es ta materi a en un plazo temporn l de cinco años. Los 
líderes de los Estados miembros firmaron un marco de 
actuac ión, consistente en el establec im ien to de un con-
junto de objet ivos comunes en materia de política de em-
pleo. Esta coordinaci ón constaba ct- los siguientes compo-
nentes: 
- Guías o di rectri ces de empleo, aprobadas por el 
Consejo Europeo cada año, a propuestu de la Comisión, que 
habrían de ser las prioridades comunes para todos los Esta-
dos. 
- Planes de Acción Naciona les, que cada Es tado 
ti ene que elaborar de ri1anera anual, describ iendo cómo las 
citadas directri ces comunitarias se van plas mando a ni ve l 
nacional. 
- Informes de empleo conjuntos , que la Com isión y 
el Consejo han de pr·esemar tras exami nar todo los Pl anes 
Nacionales de Empleo. La Comisión, a raíz de estos traba-
jos, presentará nuevas propues tas para rev isar las directri-
ces de empleo para el siguiente año. 
- Recomendac iones aprobadas por el Consejo a tra-
vés de Lllla mayoría cua li ficada, a propuesta de la Comisión, 
dirigidas hac ia algún Estado miembro. 
Posteriormente, en el Consejo de Li sboa, de marzo 
de 2000, se marcó un nuevo objet ivo estratégico para I:J 
siguiente décad:J , consi stente en " llegar a ser la economí:J 
más compet itiva y más basada en el conocim iento del mun-
do, capaz de un creci miento económico sostenible con más 
y mejores empleos y una mayor cohes ión soci al' '9 . Este 
Consejo se marcaba el objetivo de l pleno empleo y la cohe-
sión económica y social para el 20 10. 
El Consejo Europeo de Es tocolmo, de marzo de 
2001 modificó las previsiones en cifras para un horizonte 
temporal a medio plazo, considerando el objetivo de una 
tasa de empleo del 67 por ciento para el 2005 (siendo de un 
57 por ciento para las mujeres y un 50 por ciento para los 
trabajadores más mayores). 
El Consejo Europeo de Barce lona, en marzo de 2002, 
confirmó el pleno empleo como objeti vo de la Unión y pid ió 
'Estas líneas para una futura estrategia de empleo aparecieron en la Resolución del Consejo de 13 de junio de 1995. Ade más de In citada ini cia tiva 
del desarrollo local y regional , se incluían el fomcn1o de las inversiones en formación profesional; la rcllucción de los cos lcs sa l:trinlcs indircclos: una 
mayor clicacia en la polftica del mercado de trab.1jo; mds med idas cncaminadns a grupos a fcct:-~dos más fucrlcmcntc por e l desempleo (jóvenes. parados 
de larga duración, trabajo en edad avanzada y las mujeres). 
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un reforzamiento de la Estrategia del Empleo ante el proce-
so de ampliac ión. 
La Estrategia Europea de Empleo ha apoyado, des-
de sus inicios, el desarrollo de una dimens ión territorial de 
las políticas de empleo, observándose un incremento de los 
planes de acción local y regional por toda Europa. Por otra 
parte, los objetivos marcados en el Consejo de Lisboa supo-
nen la neces idad de contar con el compromiso de los acto-
res regionales y localesto. 
La Comisión considera que los actores locales son 
los que mejor pueden comprender las condiciones, aspira-
ciones y neces idades locales en la medida en que a nivel 
local el potencia l de crear puestos de trabajo es mayor. As í 
,en el sector servicios, en los servicios sociales, en el sector 
medio ambiental, en la industria local , en la mejora de la 
vivienda, en la seguridad, la cultura y el deporte (que enca-
jan de algún modo, de forma más actuali zada, con los nue-
vos yaci mientos de empleo) . También ,en el ámbito local, se 
organi zan mejor la educación y el reciclaje profesional. Ade-
más, las labores de inserción soc ial dirigidas a los grupos 
más vulnerables de la sociedad se articu lan mejor desde el 
nivel local. Por otra parte, existen algunas políticas de ca-
rácter trans~ersal que afectarían a todas las políticas locales 
(sean del tipo que sean), como es la política de igualdad de 
géneros en el ámbito labora l. 
2.2. Las iniciativas comunitarias y las iniciativas loca-
les de empleo 
Las iniciati vas comunitarias nacen bajo una men ta-
lidad diferen te. Según SMITH 11 , las iniciativas comun ita-
ri as nacen con un propósito alternativo frente a los progra-
mas operati vos de los fondos estructurales (demasiado in-
flu idos por las antiguas formas de intervención de los Esta-
dos miembros, esto es, un enfoque descenden te y fuerte-
mente burocratizado). Las iniciativas comunitarias nacen con 
un deseo de promover la actuación de los actores económi-
cos, sociales y político- admini strativos de un territorio, 
con el fin de generar unas sinergias . Se introducen después 
de la primera reforma de los Fondos Estructurales. Las ini-
c iativas comunitari as son formas de intervención de los 
Fondos Estructurales a _prqpuesta de la Comisión. de acuer-
do con los Estados miembros. Las iniciativas comunitari as 
se adoptan a través de orientaciones por parte de la Comi-
sión, que insta a los Estados miembros a presentar sus pro. 
puesws para acciones de especial interés para la Comun i-
dad. 
Estas iniciati vas intluyeron claramente en la implan-
tación de las políticas de promoción económica local en los 
Estados miembros. Si bien el volu men de financiación que 
suponen las iniciativas comunitarias es pequeño dentro del 
global de los fo ndos estructurales, la filosofía de lo local y 
los enfoq ues ascendentes están bastante presentes en mu-
chas de ell as. En otros casos, las experiencias que nacieron 
de su aplicación han fomentado una nueva mentalidad de 
gestión 12 . Es más, pensamos que en el caso de España, si 
bien existían ya algunas experiencias que pudiesen denomi-
narse de desarrollo local o iniciativas locales de empleo por 
parte de algunas Entidades Locales, éstas no dejaban de ser 
pioneras y excepcionales. 
En el momento actual se ha reduc ido el número de 
in iciativas comunitarias. Así, de 13 se ha pasado a 4 inicia-
tivas comunitarias": a) INTERREG 111, para el fomento de 
la cooperación transfronteriza, tmnsnacional e interregional; 
b) EQUAL, para la cooperación en la lucha cont ra toda for-
ma de discrimi nación y desigualdad en el mercado de traba-
jo; e) LEADER PLUS, para promover el desarrollo rural 
mediante programas de desarrollo integrados y de coopera-
ción de grupos de acción local; y d) URBAN JI , que preten-
de la rehabilitación económica y social de las ciudades y de 
los barrios degradados, así como el desmTollo urbano sos-
teni ble. 
Se puede afi rm ar que el sistema de selección de 
proyectos es de coparticipación entre la Comisión y los Es-
tados miembros. La Comisión presenta las orientaciones con 
los objetivos, ámbi to y modalidades de aplicación de las ini-
ciativas. Los Estados miembros presentan una propuesta 
basada en las orientaciones que le ha dado la Comisión. La 
Comisión aprueba los Programas de In iciativas Comunita-
ri as de cada Estado miembro, es tudiando las propuestas de 
cada uno de éstos. Posteriormente la Comisión publica en el 
Diario Oficial de la Comu nidad la convocatoria de financia-
ción de los proyectos que respondan a una finalidad dentro 
de una Iniciativa Comunitaria. El Estado miembro publica la 
convocatoria en su país para que sus diferentes entidades 
,nr.ese.niP.n ¡nr.¡;,\{flr.t.ns .C.rui..'1.ini.r.inti,,w .J;.i"J"'..rult;..riiw .r ¡\,~r.·L~~ 
las unidades adm inistradoras de los fondos de cada Estado 
miembro, que selecciona los proyectos nacionales y los en-
10 Véase Local DeveliJpmwJ News, Comisión Europea. Dirección Gcne1.1 l de Empleo y Asuntos Sociales, Bruselas , 2004, p. 2. 
11 Véase Andy SM ITH .''La Commi ssion. le tcrritoirc et l'innovation" en Politiques publiqlleS en Europe Op. cit. P~ g. 310. 
11 
" ( .. . )constituyeron un incent ivo importan(c para el desarrollo local ya que posibilitaron la expresión de nuevas ideas y el es tablecimientos de 
:'imbitos de coopcmción hasta entonces inex plorados entre el sector público y los ac tores privados. A pcs;~r de la escasez de recursos disponibles, en 
algunos casos, las inicia tivas comunita rias impu lsaron dinámicas de desarro llo tendentes a facilitar la experimentación de nuevos enfoques basados en 
la const itución de redes locales, regionales, esl<llalcs y transnacionalcs para el intercambio de expcricnci3s y conocimientos". MORATA, F. úa· polftira.\ 
públicas de la Unión Europea, Barcelona, 2000, p. 156. 
n En el pr imer período de programación (1989 -1 993) de iniciativas comun itarias se adoptaron 16 (ENVIREG, PRISMA, INTERREG, REGEN. 
RECHAR, RES !DER. RENAVAL, REG !S, STRIDE. TELEMATIQUE, LEADER, EUROFORM, NOW. HOR!ZON. RETEX y KONVER). Se destina· 
ban a dciCrrninados aspectos de las políti cas comunitarias , aunque con especial inte rés en el desarrollo territorial (ya rucran medidas de ayuda a la 
reconvers ión industrial. al desa rrollo regional o al desarro llo rura l). A trnvés de las inicia ti vas comunitarias se seguían financ iando los :ull eriormente 
denominados programas comunitarios (STAR, VALOREN, RESIDER 't RENAVA L) y se introducían nuevas actuaciones. En esta etapa la financiación 
por pnrtc de los Fondos Es tructurales supuso 5.500 millones de ccus. En el segundo periodo de programación (1994 - 1999) se redujo el número de 
iniciativas comunitarias a 13 (PESCA, URBAN, PYME, Textil en Portugal, RETES, KONVER, RES !DER 11. RECHAR 11. ADA PT. EMPLEO. REG IS 
ti, LEADER ti e INTERREG ti ) y se incrementó la financiación a 14.275.50 millones de ccus. 
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vía a la Comisión para que decida fi nalmente su aprobación 
y financiación. 
3. LA APLICACIÓN DE LAS INICIATIVAS LOCA-
LES DE EMPLEO: LA POSICIÓN DE LA ADMINIS-
TRACIÓN DEL ESTADO 
3.1. Características de la fase de implementación de 
las políticas comunitarias 
La Unión Europea tiene una capacidad muy limi ta-
da para implementar sus políticas, correspondiendo tal co-
metido a las Administraciones de los Estados Miembros. 
Esta peculiar característica que le diferencia de cualquier 
modelo político- admin istrativo tradicional, hace que el pro-
ceso de im plementación de las políticas sea especialmente 
di fi cul toso" . Las causas más claras de dificultad en el pro-
ceso de implementación serían, por una parte, la variedad 
de realidades institucionales, sociales, económicas y cultu-
ral es, en las que se van a apl icar las polít icas comunitari as. 
Por otra parte, el complejo e intrincado proceso decisori o 
comunitario suele alcanzar unos equilibrios frági les y unos 
consensos, en ocasiones, débi les. Posteriormente, los pro-
blemas no resueltos en fases previas pueden resurgir en la 
fase de implementación" . 
Sin embrago, ex iste cierta reti cencia por parte de 
los Estados Miembros para adaptar y desarrollar las normas 
comuni tarias , prefiriendo una di sposiciones comun itarias a 
medida" . 
3.2. La incidencia de la pertenencia a la Uni<ín Europea 
en la Administración Genera l del Es tado 
La perten encia a la U ni ó n Eu ropea , seg ún 
CO LI NO", provoca unos imperati vos funcionales 1', un 
conj unto de oportun idades 19 y unas res tr icciones20 en todas 
las Admin is t.raciones Públicas. Dentro de todos estos ele-
mentos de intl uencia, cada Administrac ión tendría unos in -
tereses para defende r en e l entramado de Relaciones 
lntergubernamenta les moldeado por el proceso comunitario 
europeo. 
En el caso de la Admin istración General del Estado, 
ésta habría de garan ti zar la coherencia ele la políti ca comu-
nitari a, independientemente de su apl icac ión efectiva por 
ám bitos de Administrac ión Públi ca subnacionales. Den tro 
de su capac idad de negociac ión y represen tac ión en las ins-
tancias comunitarias ta mbién es interés estata l el defender 
los intereses del Estado (en su sentido más am plio) frente a 
las pretensiones de otros Estados miembros. También pue-
de pretender el mantener un cierto ·echo de veto frente a 
determinadas si tuaciones en las que tonsidcrc que se en-
cuentran en juego intereses nac ionales básicos. Otro de los 
intereses del Estado en relac ión con la Unión Euro pea 
consiste en reduci r al máx imo su carga como contribu-
yente y ampliar la recepción de fo ndos. Finalmente, revis te 
gran importancia el af{t r.J de ganar una posic ión estratégica 
como interlocutor privilegiado entre los actores públicos o 
privados regionales y locales y los actores supra - es tatn -
Jes21. 
11 Valga para la implement ación de las polílicas co munitarias todo lo dicho acerca de los problemas de la implementación en el capftulo de estud io de l 
marco teórico. en donde se al udía al aná lisis de las polfticas públicas. 
15 
"Si en el escenario comunitario el consenso negociador es esencial para llegar a acuerdos no parece exagerado afi rmar que en ocasiones. e in cluso 
de m.1ncra táctica, dichos acuerdos se obtienen a partir de un consenso inicial dé bil en torno a los objetivos c¡uc facilita. par;¡ alguno de los p;trticipantcs. 
la ma:ti mización de sus propósi tos en la fase de implan tación. más técnica y mucho menos sujctn al contro l del res to de Estados Miembros. de las 
inst ituciones comunitarias y la opini ón púb lica''. l~a Gestión Plibfira lnterguben wnwr1WI en In Uaión Europea. fJ(Irticula ridades, dimt•ruirme.\' y 
fu wro. CRESPO GONZÁLEZ, J .. op. ri1., p. 28. 
1 ~ Así, en la Reu nión Mini steri:-~1 de 7 de octubre de 2002 sobre Simplijicorión, rlarijif'ru:ióll , roordinaci6rt )' jlexibilidruJ de fa geslión de In ,· polflira.\' 
t'!1trltcturales 2000-2006 se afirma; "se observa que los Estados miembros se muestran reticentes a la hora de recurri r al margen discreciona l que ofrece 
la reglamentación para res ponder a las particul aridades territoriales e inst iiUciona lcs. Ello compor t:tria dict:tr a csca ln nacionnl o reg iona l normas 
transparentes para la buena ejecución de los programas, aplicables a los di versos organismos de contro l. Con dem:tsiada frecuencia, los Es tados miembros 
cons ideran más cómodo dirigirse a la Comisión, :IU nque luego la critiquen por intentar imponer normas cst:mda ri z.adas, en l u g<~r de clnbor:u normas a 
medida.", p. 2. 
11 En CLOSA, op. rir., p. 235. 
11 Dentro de los imperativos funcionales el autor cila la obligación de tOdas las Ad ministraciones nacionales de aplicar las normas y ejecuta rlas, 
habiendo de implementar los programas y polít icas de la Unión. Este hecho supone unas exigencias ins tituciona les que afectan a la es tructura 
organiza tivn misma de todas las Admi ni strac iones Públicas. Otro de los imperativos consiste en la necesi dad de coord inación interna de todos los 
ac10res. También se hace prec isa la neces idad de ada ptar los procedimientos adminis trativos y e l diseño de planes ope rati vos para la aplicación de 
programas (habiendo de mejorar y adap tar todos los medios humanos y ma teriales C,'(i stentes). También impl icn la capacidad que han de tener los 
dccisores püblicos para negociar en diferentes ámbitos, así como parn part ic ipar en los entramados de políticas ("poiic:y mmvorks"). 
19 Las oportunidades que buscan las Administraciones Públicas en relación con el proceso comuni tario consisten en el poder participar en la toma de 
decis iones en su mayor grado posible. El incremento de fondos paril poner en marcha políticas (s iendo es tos fondos de origen comunitario) permiten 
la rea lización cfccti vil de sus competencias. También, In capacidad ad mi nistrati va que exigen los programas europeos redunda positivamcnle en una 
mejora de la cultura adminislrat iva naciona l, sir vicm.lo para otros cometidos. adcmtis de los pu ramen te comunitarios. La c~ i s tcncii.l de una mayor 
linanciación pe rmite a algun os puntos de lns Administrac iones Públicas el reforzar su pos ición estratégica, al contllr con una elevada capaci dad de 
asignación y elección en las inversiones. Esta misma presencia de linanciación permi te una mejora de las in frncs tructu ras y un nvancc de los terri torios 
dentro del fuerte escenario competit ivo in terlc rri toria l que ex ige la globafizaci6n. 
10 Estas restricciones son de índole diversa. Por una parte, algunos actores (y muy especia lmente el Es tado) viven una creciente pérdida de 
competencias que le ll evan a inlentar ma ntener su statu qua frcn1c a otros ni ve les ter ri torial es. La pérd ida de au10nomía en materia monetaria. 
contratación pú blica y en ges ti ón de empresas públicas. puede generar lambién , una reducción del margen de maniobra en las aciUacioncs de las 
Administraciones Públ icas. Por otra parle, las actividades de las Administraciones naciona les se pueden ve r comroladas por la actuación de otros actores 
lrasnac ionnles. Tam bién, la Administración General del Estado, concrctamcnle, puede verse en la necesidad de responder ante el :imbilO comunitario 
por políticas desarroll adas por o1ros ni ve les lerritorialcs subnacionales. Finalmente, la necesidad de adaptar enfoq ues y procedimientos a olras culturas 
ad ministrativas diferentes de la española conlleva un incremento de los costes de decisión. negociación y de adaptación. 
" COLINO, C.. op. ci1., p. t 38. 
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Aunque no ha ha bido una europeización tota l de 
todos los departamentos min isteriales, sí es cierto que ha 
habido algu nos reaj ustes reseñab les al respecto. Por lo ge-
neral no se han creado departamentos específicos sobre 
cue ti ones europeas, sal vo las unidades de gesti ón de los 
fo ndos estructu rales en aque llos ministerios encargados de 
tal cometido para España. 
Los ministerios m;ís europeizados han sido los de 
ca rácter económ ico. A e llos corresponde la gestión de las 
partidas del fondo estructu ral con más cuan tías destinadas 
a España, que es el FEDER. Además de esto, los represen-
ta ntes de los Ministeri os de Economía y Hacienda tienen un 
pape l protago ni s ta en cas i tod as las co mi siones 
interministeria les . El volumen de las directivas comunitari as 
que le afectan ha sido muy importan te, con lo que sí se ha 
producido una clara europeización de los contenidos de sus 
actuaciones. Sus decis iones orga ni zativas tuv ieron impor-
tantes efec tos sobre la cultura administrativa en términos 
genera les . 
El Ministeri o de Fomento también ha conocido una 
importante europeización, especia lmente cuando a raíz del 
Tratado de Maastricht se aprueban para España las part idas 
de l Fo ndo de Cohesió n, de gra n inc id e ncia en las 
infraestructuras y en el med io ambiente. En relación con 
esta última, el Estado tenía ciertos problemas a la hora de 
trasponer las correspondientes directivas , quedándose nor-
malmente por detrás de otros Estados miembros. Poco a 
poco se fue produciendo una reestructuración interna del 
Mi nisterio, desgajándose la política medio ambiental tanto 
de la agricu ltura como de las obras públicas. Finalmente , en 
1996, el Min isterio de Medio Ambiente quedó en solitario, 
tras la victoria del Partido Popular en las elecciones genera-
les de ese mis mo año. 
El Ministerio de Ciencia y Tecnología es el resulta-
do de un proceso en el que el fe nómeno de la integración 
europea ha tenido gran importanc ia. En pri mer lugar, cuan-
do todavía era el Ministerio de Industria, a final es de los 
años ochenta , mos traba un a es truc tura c la rame nte 
sectorializada y ve rtical, orientada a las ayudas públicas a 
los diferentes ramos de la producción. A partir de 1988 aban-
donó este esquema de direcciones verti cales sectoriales, para 
,muwr .~ .mw Jlr;,~::~nl?.íli:is\n .mi\,' .tillÜl'Jlnta\. s;s:ntr:mü• .r.P.ctiti-
rentes ámbitos transversa les a los diferen tes sectores in-
dustriales (el sistema de ayudas públicas fue e lim inado del 
mercado común). Durante los años noven ta se produjo una 
reestructuación y priva ti zación del sector públ ico empresa-
rial. Fina lmente, las pocas empresas que quedaban si n pri-
va ti zar fueron transferidas al Ministerio de Economía. En el 
año 1999 e l Ministerio de Indus tri a dejó de llamarse como 
tal, orientándose a la innovación científica y tecnológica. 
3.3. El objetivo de la creación del empleo: la Unidad 
Gestora del Fondo Social Europeo del Ministerio de 'Ira-
bajo y Asuntos Sociales. 
Dentro de la evolución de la políti ca de empleo en 
España cabe, en op inión de Aguilera", di stinguir cuatm fa-
11 Op.dt., p. 367. 
ses: 
a) La primera se extendería entre 1977 y 1980 y 
haría referencia al establecimiento de un nuevo marco jurí-
dico político, que marcaría las reglas de las relaciones labo-
rales y del empleo en el sistema democrático. 
b) En una segunda fase, que se desarrollaría en tre 
1980 y 1985, se caracteri zaría por la lirma de grandes acuer-
dos sociales para conseguir una estrategia pactada de ajus-
te, intentando la disminución de los costes laborales reales y 
la reducción de las contrataciones lijas o por tiempo indefi -
nido. 
e) En un tercer momento, que abarcaría entre 1985 
y J 994, se pondrían en marcha múlt iples medidas encami -
nadas a la flcx ibili zación laboral y ~1 cu mplim iento de los 
cri terios de convergencia, con procesos de desregu larizac ión 
y clara ruptura del di álogo soc ial. 
d) Finalmente, ent re 1994 y la ac tualidad se observa 
un cierto avance en el di;í logo soc ial y una adecuación a las 
políticas de empleo eu ropeas, siendo la cumbre de Essen de 
1994 el verd~de ro punto de inflexió n. 
Como resultado de todas estas transformaciones, 
España ha pasado de un marco corporati vista y rígido en la 
gesti ón del mercado de trabajo a otro fl exible. Los cambios 
se produjeron al fina l de la década de los seten ta, que se 
plasmaron en los Pactos de la Moncl oa. En el aiio 1985 se 
puso en marcha el Plan Nacional de F rmación Profesional 
para favo recer la cualilicación y el reciclaje profesionales. 
Este plan se orientaba especialmente a los trabajadores de-
mandantes de un primer empleo o hacia aquellos en situa-
ción de desempleo estructura l. Estas iniciativas se inserta-
ban en el marco del crecimiento de las políticas activas de 
empleo y en un aumento de la oferta de la formación profe-
sional ocupacional, en la mi tad de una década en la que se 
llevaron a cabo du ros ajustes en el sector industrial. En el 
año J 992 se firmó el primer Acuerdo sobre Formación Con-
tinua, extendiendo la pol ítica de recual ilicación de los traba-
jadores empleados, con fue rte impl icación en estas medidas 
de los agentes económicos y sociales. A partir de 1994 se 
pusieron en marcha, de forma experimental , los SIPE (ser-
vicios integrados para el empleo), extend iendo de nuevo el 
programa de políticas acti vas en el mercado de trabajo, pero 
.ct!:.w Jll' .r.nfu¡ull' .mfb' .inll'&1'.ítru' ólr ,\í!,< u'lf.\llíl!Úlll\.':.' y' lill\i' 
orientación de servicio persona lizado. A parti r de este aiio, 
el INEM firmó múltiples convenios con Entidades Públicas 
y pri vadas. 
La presencia estra tégica del Fondo Social Europeo 
durante todo este proceso tuvo una importancia crucia l para 
la fina nciac ión de las act uac iones. Por otra part e, la 
profundización en una política de empleo europea, a partir 
del Tratado de Ámsterda m en 1997, de la estrategia euro-
pea para el empleo, y los correspondientes Planes Nacio-
nales de Acció n para el Empleo, posteriorment e 
implementados en el ámbito autonómico. vinieron a conso-
lidar la generalización de las políticas activas de empleo. 
La Unidad Gestorn del Fondo Social Europeo del 
Min isterio de Trabajo es la U.A.F.S .E.(Unidad Admin istra-
dora del Fondo Social Europeo). Dentro del Mini sterio de 
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Trnbajo y Asuntos Soc iales depende de la Secretarín Ge-
neral de Empleo y dentro de ésta, de la Di rección Gene-
ral de Fomento de In Economía Social y del Fondo Social 
Europeo. Encauza las ayudas del Fondo Social Europeo 
en el marco de los Programas Operativos, los Documen-
tos Únicos de Progrnmnción y las Inici ati vas Comun ita-
rias. 
La U ni dad part icipa en el proceso de progrnmación 
con las autorid ades com unitarias para detinir los marcos 
comunitnrios de apoyo", negocinndo con la Comisión Eu-
ropea su formul ac ión definitiva. En la fnse de implementación 
es el órgano encargado de realizar las adaptaciones necesa-
ri as para la apl icación de las políti cas relacionadas con los 
obj etivos del Fondo Social Europeo. De algún modo, se arroga 
a sí mis ma cierta capacidad de coordinación de todas las 
Administmciones Públ icas con competencia "en materia de 
rec ursos humanos"". En la fase de implementación más 
operativn ll eva a cabo la tramitación de las solicitudes de 
ayuda, poniendo en marcha un sistema de cont rol contable 
y de co nfo rm idad (con la comprobación de que se cum-
ple la pnrte de fi nanciación naciona l que ha de correspon-
der a los proyectos cofinanciados por el Fondo Social Eu-
ropeo). En estn misma fase, como entidad pagadora, tra-
mitn lns solicitudes de pago relacionadas con las acc iones 
cofi nanciadas". También es la encargada de la labor de 
evaluac ión. Por últi mo, vela por el cumpl imiento de lnsobli-
gaciones de información y publ icidad de las in tervencio-
nes, así como de los logros y de los resultados obtenidos . 
En la programación inclu idn dentro de los mnrcos 
comuni tnrios de apoyo se int rod ucen las estrategias y ejes 
priori tarios que detinen la Comunidad y el Estado miembro, 
los objetivos específicos, la evaluación del impacto de las 
ac tuaciones. En cnda eje prioritari o de ac tuación, se neces i-
ta un a previsión del importe de la fi nanciación prevista para 
cada año. Dentro de este marco comuni tario de apoyo se 
nombra la autoridad de gestión y la composic ión de los co-
mi tés de scgui miento26 . 
Cada Marco Comun itario de Apoyo" consra de 
programas operativos con unos mayores niveles de deta-
lle" . En el caso de España, los programas operativos rev is-
ten dos formas . Por una parte, ex isten programas operati vos 
regionales, que reúnen las ac tuaciones de cada admin istra-
ción autonómica, de acuerdo con los cinco ejes priorit arios 
previstos por el Regla mento del Fondo Social Europeo . Por 
otra parte , Jos Programas P lurirregionales art icul an acw a-
ciones de alcance naciona l de la Ad mi nistrac ión Gene ral del 
Estado. Los ejes temáticos que integmn los conten idos de 
los programas opera ti vos en la materia de las políticas de 
empleo consisten en : 
a) Actu ac iones destinadas al fomento del empleo 
y de la formación ocupacional (objetivos 1 y 3). 
b) Atención a los colecti vos necesitados de ac-
tuaciones especiali zadas (objetivos l y 3). 
e) Or·ganizac ión del sistema de fo rmac ión profe-
sional (objeti vos l y 3). 
el) Actuaciones r·e lac ionaclas con la formac ión 
continua y el re fuerzo de la capacidad empresari al (objeti -
vos 1 y 3) . 
e) El sistema español de investigac ión, desarrol lo 
e innovación (objeti vo 1 y objetivo 2 repartido en los 7 do-
cu mentos únicos de programación . 
A estas medidas se acompa ña el denominado com-
pl emento de programa, doc umento que contienen las estra-
tegias y prioridades de la intervención. Incluye e lemen tos 
de ges tión de la programac ión, s.i rv iendo, po r tanto a la 
implementac ión29 . 
Final mente, dentro de cada programa operativo se 
ll eva a cabo una reserva por parte de la autoridad de gesti ón, 
para que una parte ele la dotac ión del programa se desvíe 
hac ia determinadas actuaciones consideradas como pri ori-
lJ Los Marcos Comunitarios de apoyo son docu mcn1os aprobados por la Comisión, una vez csludiados los pl:mes que prcsl!nta c:t da Estado miembro. 
Dentro de los Marcos Comun ilarios de Apoyo se describen las es trateg ias de ac t u:~c i ón, el csta blcc imicnt.o de sus obje ti vos cspccí licos , la p:m ici pac ión 
de los Fondos y dc1mis recursos financieros. Se estructu ran a pan ir de ejes prior il.:~rios y se npl ican n lravés de los programas operativos. 
ll Tal como se deduce de los contenidos de su página wcb hup:/l~vw i, '. HIWs. e.\111af\·ek.,/qw·e:;. h tm#qltees. 
tl La Comisión Europea abona 1:. particiración de los Fondos. de acuerdo con los comprom isos prcsupucsL1rios de la autoridad pagadora. Ésta vela por 
la rea li zación efec tiva de los fondos. Los pagos tienen forma de antic ipos. pagos intermedios o pagos de sa ldo. Pil ra más dctal!c. véilsc lll rp:/1 
ll'll'\\'.11/tas.es/uaf\·dcs/geJJill .htm#Pagos. 
!lo Las regiones objetivo número 1 cuentan, cada una de ellas. con un i\•larco Comuni tario de Apoyo: así como otro Marca Comun itario de Apoyo para 
el objetivo 3. Las regiones pcmnecientes al objetivo 2, fucrn del objetivo l. cuentan con un Documento Ún ico de Programación (DOCUP) , ::Jgrurando 
en cada uno de e11os a los Marcos Comunitarios tic Apoyo y a los Programas Operativos. 
n Los Marcos Comunitarios de Apoyo incluyen la es trategia a seguir y los ejes priariwrios defi nidos por la Comunidad y por los Estados Miembros. 
Dentro de estos ejes se int roducen, a su vez, los objetivos cspeciftcos, los criterios para la cva lu <tción de los dcctos y l<1 consideración sobre las políticas 
económicas y regionales. Además. se <~ ñadc un resumen acerca de la natura leza y durJción de los Planes Opera ti vos. Tambi~n se mencionan Jos impones 
de cobertura fina nciera anua l para l'ada eje priori tario. A su vez. se establecen las dispos ici ones de ap licación y se designa a la autoridad de gestión. a los 
principales interlol·utorcs de l plan y los comités de seguimiento. Por ta nto. podrían deduc irse de la configuración de los planes oper;l tl\'OS u n <~ fase 
amplia más próxi ma" la elaboración de las políti cas l! ntrc el Estndo y la Comisión Europea. Los aspectos más concretos de la implementac ión se 
desarro ll arían dentro de los programas opera ti vos. 
~ Dentro de cada progra ma operati vo se prevén unas disposic iones de aplic:1c ión, como son la designación de la auto ri dad de ges tión, la descripción 
del proceso de aplicación de ayudas. una mayor descripción de los sistemas de segui miento y de evaluación. la designación de la autorid ad pagador.t y la 
definición de los procedimientos de circulac ión de los Oujos !inancicros y la descripción de procedimientos especiales. como son los relacionados con 
la composición del comité de seguimiento. 
29 El complemento de progra ma. aprobado por el Comité. de Seguimiemo e informada la Comisión de sus contenidos, introduce los clememos de la 
estrategia en el nivel de las medidas. Consta de diferent es parte , como sott la e ::ti unción previa y los indicadore.<; de scgui micnlo del Programa Operat ivo. 
Define las diferentes categorías de bene ficia rios . Introduce un plan de fi nanciación y describe las dispos ici ones para asegurar la aportación nacional a la 
financ iac ión de las me didas. Ta mbién se centra en otras considcrilc iones operat ivas, como son los ins trumentos de publi cidad de los programas 
opera ti vos y las modalidades de interca mbio informático de los datos con la Comisión. 
/ 
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Cuadro l. 
Reparto de ayudas del Fondo Social Europeo en España, por formas de intervención y por objetivos (en mil lones de euros) 
Fom1as de intervención Objetivo 1 
P.O. Regionales 
Anda lucía 932,500 
As turias 104,173 
Canarias 274,500 
Cantabria 33,302 
Casti lla-La Mancha 242,202 
Castilla - León 308,854 
Comunidad Valenciana 476,500 
Extremadura 363,576 
Galicia 391 ,998 
Murcia 107,798 
Ce uta 15 ,602 








TOTAL Regionales 3.261 ,206 
P.O. Plurirregionales 
Fomento del Empleo 3.430,703 
Iniciativa Empresarial y 
Form ación Continua 1.553,953 
Lucha contra la discriminación 203,977 
Sistema de Formación Profes ional 137,848 
Investigación, desarrollo e 
innovac ión 253,543 
As istenc ia técn ica 2,266 
TOTAL Pluri rregionales 5.582,303 
TOTAL Programas Opera ti vos 8.843,508 
Iniciat iva EQUAL 515,494 
Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. (2003) . 
. tar.in.s. A éstas s.e les denomina como sub venc ione s 
globa lesl0 . 
En la programación española se consideran accio-
nes prioritarias e l potenciar e l tejido asociativo contra la dis-
criminación de los co lectivos más desfavorecidos y el fo-
mento del desarrollo loca l mediante intervenciones en ba-
rrios que presentan dificultades específicas de inserción la-
boral. Nuevamente aparece un concepto de desa1Tollo local 
no defin ido, aunq ue por su inclusión en el ámbito de estas 
medidas se le configura dentro del campo de la inserción 
laboral y la creación de empleo. 
Además de la financ iac ión común de acuerdo con 
estos programas y es tos ejes de actuación, ex iste una reser-
va de crédito, con las denominadas subvenciones globales, 
encargadas de financ iar determinadas acciones considera-
















107,46 1 1.375,921 
335,948 2.221,810 
das como _prioritarias. En el caso de laspolíticas relaciona-
das con el empleo, la autoridad de ges tión se dedica a la 
firma de conven ios con intermediarios. La Unidad de Ges-
tión del Min isterio de Trabajo diseña dos tipos de subven-
ciones globales: 
-Promoción del tej ido asociativo en la lucha contra 
la discrimi nación de los colectivos más desfavorecidos. 
- Fomento del desarrollo local mediante inlervcn-
ciones en bmTios con dificultades específicas de inserción 
laboral (en este aspecto, las in iciati vas locales de empl eo 
conectan de ll eno con la dimens ión urbana del desarmllo 
local). 
Observamos, por tanto, una orientación muy im-
portante hacia las iniciativas loca les de empleo. 
30 Ln fórmula de las subvenciones globales se prevén e-n el artícu lo 4,2 de l Fondo Social Europeo. para fac ilitar el acceso de las ONGs y de los 
pancnariados locales a las pequeñas subvenciones. 
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Cuadro 2. 
Programas operativos financiados para el período de programación 2000-2006 
Programas operativos 
Di putación General de Aragón 
Comunidad Autónoma de las 
Islas Baleares 
Junta de Castilla y León 
Generalidad de Catalu ña. 
Objeto 
Concesión de pequeñas subvenciones 
para entidades sin ánimo de lucro, 
para el desarrollo de proyectos de 
integración social y laboral de personas 
con problemas de integrac ión e inserción. 
Concesión de pequeñas sub venciones 
para ONGs para la reali zación de 
acti vidades de formación destinadas al 
colectivo de inmigrantes procedentes del 





Concesión de pequeñas subvenciones 40.007.411 
para entidades sin ánimo de lucro y 
entidades locales , financiando la promoción 
de la igualdad de oportunidades en el 
mercado de trabajo. 
Acciones de prevención y lucha contra 4.375.367 
el desempleo y el desarrollo de los recursos 
humanos, las oportunidades de integración 
social en el mercado de trabajo de los 
colecti vos con dificultades soc iolaborales 




de Servicios Sociales 
lnstit uo Balear de 
Asuntos Sociales 
Gerencia de Servicios 
Soc iales de Casti ll a 
y León 
Consejería de Trabajo 
Consorcio Barrio de 
la Mina 
4. LA UNIDAD ADMINISTRADORA DEL FONDO 
SOCIAL EUROPEO Y LA EVALUACIÓN DE LAS PO-
LÍTICAS DE EMI'LEO EN EL ÁMBITO LOCAL 
ringue entre tre.s tipos de actuac iones suscepti bles de dife-
rentes aproximaciones en el análisis: 
1 ") La asistencia a las pe rsonas . 
4.1. Las características de la evaluación 
Nos parece de gran interés mostrar los resultad os 
de la evaluación intermedia en materi a de empleo, para la 
programación del Fondo Social Europeo 2000-2006, enten-
diendo que a través de la evaluación pueden extraerse con-
cl usiones muy importantes relacionadas con el proceso de 
ges tión de las políticas de empleo y, más concretamente, de 
los mercados de trabajo locales . 
La UAFSE es la encargada de coordinar la evalua-
ción intermed ia de las actuaciones llevadas a cabo entre el 
2000 y el 2002, en el marco comunitario de apoyo objetivo 
3; y la evaluación externa de la Iniciativa EQUAL en el con-
junto del tCJTitorio español". 
La evaluación llevada a cabo, tomando los progra-
mas operativos y sus correspondientes ejes y medidas, dis-
En ellas se incl uyen todas aquell as actuaciones en 
las que interviene un trato personali zado en el servic io al 
ciudadano en materia de empleo. Son labores relacionadas 
con la ori entación, la formación y el asesoramiento, pudien-
do inclu irse entre ellas la elaboración de itinerarios integra-
dos de inserc ión; las medidas que integran formación y 
empleo (escuelas ta ller, casas de oficios y talleres de em-
pleo); la formación pro fesional ocupacional; la formación 
conti nua; la formac ión empresarial para la creac ión y desa-
ITollo de empresas; la formación de personal de investiga-
ción; las ayudas al empleo y al auto-empleo y la economía 
soc ial. 
En su estudio, el Ministerio mues tra indicadores de 
resultado a corto plazo e impactos a largo plazo. Los deno-
minados como i nd.icadores de resultado a corto plazo para 
este tipo de actuaciones adopta la forma de tasas de eficacia 
y de sati sfacc ión en relac ión con las actuaciones ( incre-
31 Este trabajo de evaluación se ha encomendado a una empresa adjudica taria (GPI Consultores). que s iguiendo las recomendaciones comunitarias en 
materia de evaluación ha desarrollado una mctodolog(a basmntc depurada en la evaluación de lns actuaciones del Fondo Social Europeo en España. Véase 
RI VERO RECUENCO, A. El'llltuU'ión de polí1icns arril,as de ~mplev. El CtiSO de las fo rmas de i11 te rvenció11 r ojinauciadas por el P01ulo Social 
Europeo en EJpmia. Madrid. 2003. p. 15. 
98 
REVISTA DI! I!STUDIOS DE Clffi'.,'ClAS SOCIALES y IIUMAN101\ 0ES. nllln. 1 ~ !2004) 
mentas en la cualificación, tasas de inserción laboral logra-
das, número de proyectos empresariales lanzados, etc.) En 
relación con los impactos a largo plazo existen ciertas difi-
cultades para distinguir entre corto y largo plazo y la varia-
bilidad de estas dos categorías en func ión del tipo de inter-
vención. En las actuaciones orientadas a la asis tencia a las 
personas, se trata de medir la permanencia en el tiempo de 
las tasas de eficacia y satisfacción empleadas en el análisis 
de resultados a corto plazo (tasas de supervivencia de los 
proyectos empresariales y de la estabilidad en el empleo)32 . 
2") Las estructuras y los sistemas. 
Son las actuaciones relacionadas con los dispos iti-
vos físicos y los procedimientos y afectan claramen te a las 
características de las propias organizaciones y su capaci-
dad de implementación de las medidas. Entre éstas se pue-
den citar el desarrollo y mejora de los sistemas de forma-
ción, de la educación reglada, de la fom1ación profesional, 
de la formación ocupacional y continua; la mejora de los 
servicios de empleo; la agi li zac ión de las relaciones en tre 
centros de trabajo y centros de formación; la mejora de los 
sistemas de anticipación a los cambios y al funcionamiento 
del mercado de trabajo. 
En este ti po de actuaciones, la evaluación se centra 
en los efectos directos sobre las propias organizac iones y 
en los indirectos que se ejercen sobre los ciudadanos que 
hacen uso de tales servicios (empleando índices como la 
tasa de cobertura y la tasa de utilizac ión). Se identi fican, 
además, los efectos directos con los resultados a corto pla-
zo y los indirectos con los impactos a largo plazo. 
3") Las med idas de acompañamiento. 
Tienen una función de seguimiento, apoyo y difu-
sión de las medidas citadas anteriormente. Entre éstas se 
incluyen los servicios a los beneficiarios y a las personas 
dependientes; apoyo socio - pedagógico; y la sensibili za-
ción y difusión de las actuaciones. 
Tanto en los resultados a corto plazo como en los 
impactos a largo plazo se incluye una combinación de los 
dos tipos de análisis de las medidas relacionadas con la as is-
tencia a las personas y las conectadas con estructuras y 
sis temas. 
" /bid., p. 48. 
Tomados estos tres tipos de medidas se rea lizan 
diversos tipos de análisis. En primer lugar, se lleva a cabo 
un análisis de eficacia tanto a corto como a largo plazo. En 
este caso el estudio se basa en la comprobación de la ade-
cuación de los efectos con las previsiones inicialmente esta-
blecidas en la programación e indagar en las causas de las 
posibles desviaciones observadas33 • También se estudian los 
efectos colaterales o imprevistos con el fin de pos ibles 
reorientaciones en el proyecto3'. 
En segundo lugar, se realiza un annl isis de eficien-
cia, entendida como "la medida de productividad del proce-
so de ejecución de una intervención". De este modo, se 
opta por un ejercic io de base económica. Dicho de otro 
modo, se trata de estudiar "la relac ión ent re los recursos 
empleados en la ejecución, por un lado, y los productos y 
efectos de ésta, por otro"l>. 
En tercer lugar, el estud io de la pertinencia intenta-
ría demostrar el grado en que los objeti vos de un programa 
o proyecto son adecuados y significativos en relación con 
la problemática y las necesidades identificadas en su área de 
intervención. Se trata de un tipo de intervención de segundo 
nivel, contando ya con los datos de la evaluación de eficacia 
y de eficiencia. El carácter de la metodología para este tipo 
de evaluación es altamente cual itativo (con entrevistas a 
destinatarios y gestores)3' . 
4.2. La evaluación del desarrollo local y de las iniciati-
vas locales de empleo 
El estudio del desarrollo local se sitúa dentro del 
cumplimiento de las prioridades transversales (el desarrollo 
local, junto con la igualdad de oportunidades entre hombres 
y mujeres ; la sociedad de la información y el medio ambien-
te) de la programación del fo ndo social europeo. Éstas son 
prioridades, objetivos o principios que dada su importancia 
estratégica deben ser considerados en todos los niveles del 
ciclo de gestión del programa (objetivos, medidas y actua-
ciones). 
Sin embargo, la evaluación el desarrollo local y las 
iniciativas locales de empleo plantea ciertas dificul tades, por 
33 Además de la confrontación de los res ultados con las previsiones de la evaluación, resulta de gran interés comparnr los efectos actuales con Jos de 
evaluaciones realizadas con carácter previo. En ocasiones, Jos objetivos prev istos no son fácilmente visibles o parecen cxccsiv¡¡mcntc abstractos. En 
el caso <.le las politicns de empleo sí existen objetivos dentro de la programación . 
.w Los efectos en el campo de la inscrcióu labora l pueden revestir formas diversas como transformaciones en el comportamiento de los beneficiarios, 
mejora de sus habilidades sociales, socialización laboral, inserción en los sistemas de educación y formac ión. desarro llo de una cu ltura local orient e:~da 
a la innovación y el empleo. ele. Véase RtVERO RECUENCO. op. cit. p. SO. 
ls /bid .. p. 51. En la evaluación realizada para el Ministerio de Trabajo se empleó la siguiente fórmula para calcular el grado de eficiencia: 
Eficicncia=L*Tp*Cp/M*Tr*Cr, 
Siendo L=nümero de beneficiarios logrado; M= número de beneficiar ios programado; Tp= tiempo de real i1.ación programado; Tr= tiempo de 
realización real; Cp= coslc programado y Cr=costc real. 
También se estudia la eficiencia de cobertura, cs1o es, la relación entre el coste de la intervención y las características de la población bcncriciaria. 
" Dentro de la evaluación de pertinencia realizada para el Ministerio se han tenido en cuenta las necesidades percibidas por la población objelivo de 
la intervención; el carácter del contexto socio - económico de las intervenciones, las polhicas socio- económicas de incidencia la zona de actuación 
y la presencia de otras intervenciones similares en e:J área. Estos son elementos de influencia sobre las medidas propias a evaluar, que no se desarrollan 
sobre un escenario neutro. Por otra parte. se produce un hecho imponantc, que los beneficiarios rocalicen de forma excesiva sus prdcrcncias sobre un 
aspecto del servicio, olvidándose de otros elementos objetivamente importanlcs. Así, puede darse una tendencia a privilegiar el acceso al empleo. 
dejando completamente de lado por parte: de los usuarios otros objetivos como la mejora de la cmplcabilidad Véase RIVERO RECUENCO, !bid .. p. 54. 
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el carácter, en ocasiones, difícil de plasmar que poseen 
ambos conceptos. En principio, por su consideración am-
plia, parece superar los límites de las intervenciones del fo ndo 
social europeo". A los efectos de la evaluación se toma una 
definición del desarrollo local y un paradigma de la creación 
de empleo en el ámbito local con gran proximidad a la acep-
ción del desarrollo endógeno. 
Para dar operatividad a la evaluación se atienden a 
Jos ejes prioritarios y la presencia del desarrollo local y de 
las iniciativas locales de empleo en éstos. Así, dentro del eje 
número 1, que es la inserción y re inserción ocupacional de 
Jos desempleados, se foca lizan los trabajos en las escuelas 
tal ler, la formación profesional ocupacional y la informa-
ción, orientación y asesoramiento en la búsqueda de em-
pleols. 
Dentro del eje número 2 se trata el refuerzo de la 
capacidad empresarial, centrando el énfas is en las ayudas al 
auto-empleo, la formación empresarial para la creación y el 
desatTollo de empresas (tratándose en estos de los casos de 
actividades tipificadas como de as istencia a favor de las 
personas). También se alude a la mejora de los sistemas de 
anticipación a los cambios y el func ionamiento del mercado 
de trabajo (estas med idas se hall arían dentro de la tipología 
relacionada con la mejora de as estructuras y de los siste-
mas. Su dimensión local parece clara y evidente, estudián-
dose los efectos de dichas medidas en los mercados locales 
de trabajo. 
Finalmente, en lo tocante al eje número 3, relacio-
nado con el refuerzo de la estabilidad en el empleo, se cen-
tra b<ísicamente en actuaciones ca-financiadas sobre aspectos 
y colectivos específicos, como son: la incidencia de las 
medidas sobre los trabajadores de las pequeñas y medianas 
empresas, hasta cincuenta empleados; la influencia sobre 
colect ivos especialmen te expuestos a situaciones de des-
empleo, como es el caso de las mujeres, los mayores de 45 
años, los trabajadores no cualificados, con problemas de 
actualización de competencias, con contrato temporal y los 
discapacitados e inmigrantes; y, por úl timo, la participación 
de los trabajadores autónomos y por cuenta propia en ac-
ciones de formación continua (este tipo de trabajadores re-
quieren de med idas específicas que faci liten su accesibili-
dad a estas medidas, que en algunos casos requerirán de 
mejoras organizativas. 
Con el fi n de dar un mayor énfasis territorial a es-
tas acti vidades, los evaluadores encomendados por la UAFSE 
estudian las competencias y funciones de las Comisiones 
Pari tarias Territoriales y sus programas de Formación Con-
tinua. También reali zan un seguimiento de las actuaciones 
para la mejora de la cua li fi cac ión de la mano de obra local, 
especialmente de los trabajadores de las PYMES y las em-
presas de economía social pertenecientes a sectores madu-
ros o en fase de re-estructuración. Por último, se ana li zan 
dentro de las acc iones format ivas los aspectos que sirvan 
para la valori zación del teiTi torio y sus potencialidades, así 
como aq uellos procesos que favorezcan el incremento de 
las capacidades locales en la economía global. 
5. PRINCIPALES CONCLUSIONES ACERCA DE LA 
IMPLEMENTACIÓN DE LAS INICIATlVAS LOCALES 
DE EMPLEO EN ESPAÑA 
5.1. Lns ca racterísticas comunes de la implementación 
de las políticas comunitari as en todos los Estados Miem-
bros 
La implementación de los programas públicos de-
pende en buena medida de las fases previas de la política 
públi ca de que se trate, de las caracterís ticas de la organiza-
ción administrativa encargada de llevarlas a cabo y de los 
rasgos de los grupos objetivo de tales medidas. En este sen-
tido, conviene tener en cuenta que: 
a) En primer lugar, la Unión Europea no dispone de 
Admi nistrac ión periférica, siendo los Estados miembros y 
sus autoridades regionales y locales las encargadas de la 
implementación de las medidas comunitarias. En este senti-
do, la creación de Agencias comuni tarias podría ser un a 
fórmula de in terés para a11 icular redes de implementación a 
escala europea, integradas por expertos públicos y priva-
dos . Sin embargo, esta agencialización se ha centrado en 
ámbitos muy especiali zados, siendo esta fórmula para polí-
ti cas más tra nsversales, como es el caso del desarro llo local 
sosteni ble. 
b) En segundo lugar, las contradicciones y las lagu-
nas en las fases previas de delln ición del problema, la elabo-
rac ión y la formu lación inci den c laramen te en la 
implementación. El carácter negociado que posee el proce-
so comunitario de decisión puede generar cie11as confusio-
nes en el momento de su ap licac ión39 . De este modo , en 
determ inadas políticas cuya aprobación ha sido compleja, 
se puede llegar a la implementación bajo falsos consensos, 
reprod uciéndose en esta parte los confl ictos o, intentando 
algunos implementadores, contrarios a dichas políticas, in-
te ntar frenarlas . En el caso de las in iciativas locales de em-
pleo, tratándose de políticas de carácter más bien distribu ti -
vo (más que regulador o redistributivo), no suele haber opo-
sición a su implementación ni por los grupos objetivos ni 
J1 "Cabe señalar en es te punto que la aplicación de la prioridad desarro llo loca l - y también, por supuesto, su evaluación- plantea en la práclica algunas 
dificultades. Tales dificultades dimanan, en nuestra opinión. dd carác ter vago e impreciso que la noción de desarrollo local hJ adquirido en los últimos 
años. En efecto. dado que todo suceso- y por tanto toda intervención socio económica acontece en el espacio, es susceptible de ser analizado en 
perspectiva local. Tal circunstancia, unida al predicamento de que ha gozado el desarrollo endógeno en los años 80 y 90. como cstr<llegia de creación 
de empleo alternativa a los modelos de desarrollo (cxógcno) predominantes. parece dar lugar a una suerte de fctichización de( concepto de desarrollo 
local". /bid., p. 88. 
» Dentro de este eje han de estudiarse el proceso ge nera l de atención y ofrecimiento de servic ios a los bene ficiarios; los métodos concretos para 
identilicar las necesidades en los benefic iarios, a través de cntrevislJs de diagnóstico ocupaciona l; la cifra media de los servicios ofrecidos y disfrutados 
por el bcne liciario; y la adaptación y congruencia del servicio con las necesidades del beneficiario. Jbid., p.l74. 
"Véase MORATA. op. ril. p. 23. 
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por otros grupos de los Estados miembros destinatar ios. 
e) En tercer lugar, se produce una dicotomía im-
pOltante entre el carácter integrado que se pregona respecto 
de las políticas relacionadas con la creación de empleo en el 
ámbito local y la agudización de determinados desajustes 
provocados por políticas sectoriales. 
d) En cuarto lugar, el afán regulador de las institu-
ciones comunitarias para controlar el proceso de aplicación 
lleva a situaciones de complej idad, ri gidez y excesivo énfa-
sis en un enfoque descendente. Los Estados miembros de-
sean una simplificación y una descentrali zación de las res-
ponsabil idades relac ionadas con la ges tión financiera y el 
control de los programas europeos, dejando a la Comisión 
la labor de diseño de las grandes líneas estratégicas . 
e) En qu into lugar, y de algún modo explica el afán 
regulador del párrafo anterior, se produce una gran hetero-
geneidad político- administrativa entre los diferentes Esta-
dos miembros. En el caso de las iniciativas locales de em-
pleo este problema se agudiza, en la medida en que las zonas 
más desfavorecidas son las que poseen una peor capacidad 
administrat iva para ges ti onar los recu rsos necesarios e 
implementar las políticas. Sin embargo, la gestión de fon-
dos estructurales y la im plementación de las pol íticas de 
generación de empleo local, elaboradas en el ámbito comu-
nitario, han podido contribuir a una europeización de los 
procedimien tos y esti los de algunas admin istraciones nacio-
nales'0 (la europeización podría haber propiciado cierta 
modernización administrativa)". 
La Comisión ha aceptado la neces idad de modi fi-
car, de cara al 2006, algunas formas en las que el exceso de 
detalle y la ri gidez de los programas comuni tarios chocan 
con la heterogeneidad de los sistemas político - administra-
tivos de los Estados miembros. Sin embargo, considera 
oportuno que se compense la falta de capacidad de gestión 
de algunos Estados (especi almente de cara a la ampliación) 
y que se mantengan los sistemas del control en la asigna-
ción de los Fondos lo más próximo posible a la Comisión. 
La solución pretendida a esta aparente contradicción se ba-
saría en una fórmula más coordinada entre la Comisión, las 
autoridades nacionales y, en su caso, las regionales . 
a) En el caso de España, la aplicación de los fondos 
ha conocido un claro protagon ismo de las Comunidades 
Autónomas como ac tores privilegiados. Estos son el punto 
obligado de la negociación de los programas operat ivos y 
juegan un papel relevante en el desarrollo de las iniciativas 
comunitarias. La Administración General del Estado ha asu-
mido un papel más estático al respecto. En el caso de los 
programas operativos negocia pero desde las propuestas de 
intervención de las Comunidades Autónomas (habiendo es-
tabiécido un presupuesto indicativo) . En el caso de las in i-
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ciativas comunitarias tampoco interfiere en la ap licación de 
los créditos comunitarios, aunque tampoco cofinancia, pro-
cediendo la cotinanciación de sus proyectos del nivel auto-
nómico. Por otra parte, la afluencia de los fondos estructu-
rales permite a las Comu nidades Autónomas más necesita-
das mantener una cierta actitud de independencia frente al 
Estado central que, de otro modo, no sería posible. 
b) Además , se ha observado una clara contradic-
ción. Por una parte el discurso de la Comisión acerca del 
desarrollo tetTitorial ha sido muy bien acogido, tanto los di-
feren tes principios que rigen los Fondos Estructurales (con-
centración, programación, integración y eval uación), as í 
como la filosofía del enfoque ascendente. Sin embargo, la 
aplicación ha seguido una línea claramente descendente, 
desde UITiba hacia abajo, con escasa capacidad de participa-
ción en la toma de decisiones, ni si qu iera a efectos infor-
mativos, de las Ent idades desti natarias de las ayudas, es decir, 
las Entidades y actores locales. En opin ión de MORATA y 
BARÚA, la programación de los fondos estructurales en 
España responde a una lógica más formal que funcional, 
además de una pobre transparenci a. La elaboración de 
DOCUP y Programas Operativos suele responder a una mera 
yux taposición de medidas poco articuladas entre sí. Parece 
ocurrir que no se ha producido una modificación de las di-
námicas de plani ficación , manteniéndose los antiguos es-
quemas de sectorialización, au nque con los nuevos objeti-
vos comunitarios. La participación de grupos representati-
vos en la programación resulta bastante escasa, poseyendo 
los programas un carÍJcter netamente adm ini strntivo . No 
ex isten suficientes meca ni smos de consu lta 
institucionalizados y, por otra parte, los agentes locales no 
poseen toda la vertebración necesaria como para presionar 
a la Administración. 
e) En relación a la colaboración entre Com un idades 
Autónomas y Entes Locales, ésta debiera contar con la pre-
sencia de las Diputaciones Provinciales en el proceso. Sin 
embargo, a menudo, éstas se hallan en una situación de fa lta 
de med ios técnicos y materiales; además de no contar con 
el beneplácito de su Comunidad Autónoma. En algunas Co-
munidades Amónomas, las demandas de los Municipios se 
transmiten a través de las redes in formales de los partidos 
,notít icos. e.1necia lmente del.nanido en ei.J!obierno en la Co-
munidad Autónoma con·espondi ente. Estamos ante un sis-
tema que no garanti za la transparencia. 
En ocasiones, esta falta de transparencia lleva a una 
fa lta de conocimiento de los programas que- han de ser 
implementados por parte de sus propios gestores, esto es el 
Gobierno y la Administración Local. Tampoco la propia cla-
se política local es demasiado conocedora de dichos pro-
gramas". Sin embargo, habría que distinguir entre los dife-
rentes fondos estructurales y los diferentes programas y, 
muy especialmente distingu irlos de las iniciativas comunita-
rias que, en algunos casos han introducido lógicas bastante 
~ • ORDÓÑEZ SOLÍS, D. Fondos e~·Jmcturah!s: régime11 jurfdico y gestión admi11istrativa, Madrid. 1997. p. 167 
~: Véase PÉREZ GUERRERO, P. L., "El desarrollo local tm la agenda pública /oral". Ponencia presentada al Cm1grtso Nacional de In t\soriari611 
dt! Admiflistración Pllb lica y de la Administración . Barcelona, 2003, p. 3. 
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creativas, con interdependencia de pol íticas y de actores y, 
por tanto, constituyendo proyectos integrados y de amplio 
consenso social. 
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